Leonard Etel, Cezary Kosikowski, Eugeniusz Ruskowski

Kontrola
tworzenia i stosowania
prawa podatkowego
pod rzgdami Konstytucji RP

_ pod redakejg !
Eugeniusza Ruskowskiego

Recenzenci:
Bogumit Brzezinski, Jerzy Matecki, Zbigniew Ofiarski

& Wolters Kluwer Dom Wydawniczy ABC

Polska



Leonard Etel, Cezary Kosikowski, Eugeniusz Ruskowski

Kontrola
tworzenia i stosowania
prawa podatkowego
pod rzagdami Konstytucji RP

_ pod redakcja .
Eugeniusza Ruskowskiego

Projekt badawczy KBN nr 1 HO2A 008 27

Recenzenci:
Bogumit Brzezinski, Jerzy Matecki, Zbigniew Ofiarski

&). Wolters Kluwer Dom Wydawniczy ABC

Polska






Kontrola
tworzenia i stosowania
prawa podatkowego
pod rzagdami Konstytucji RP



Praca naukowa zostala dofinansowana ze Srodkéw Komitetu Badain Naukowych
w latach 2004-2006 jako projekt badawczy

Stan prawny na 1 paZdziernika 2006 r.

Projekt graficzny oktadki i stron tytutowych:
Matgorzata Sobociriska-Kiss

Redaktor prowadzacy:
Ewa Fonkowicz

Redaktor techniczny:
Wiestawa Dymnicka

Korekta:

Matgorzata Wasiriska
Katarzyna Kaniuka

© Copyright by Wolters Kluwer Polska Sp. z 0.0. 2006

Wolters Kluwer Polska Sp. z o0.0.
(dotychczas: Polskie Wydawnictwa Profesjonalne Sp. z 0.0.)

ISBN 83-7416-973-7
Redakcja Wydawnictw Ksiazkowych i Czasopism Prawniczych

01-231 Warszawa, ul. Ptocka 5a
tel. (022) 535 80 00

Redakcja Ksiazek

31-156 Krakéw, ul. Zacisze 7

tel. (012) 630 46 00

e-mail: ksiazki @wolterskluwer.pl
www.wolterskluwer.pl

Ksiggarnia internetowa: www.profinfo.pl

Konwersja i tamanie: Studio LOTUS

Druk i oprawa: Drukarnia Wydawnictw Naukowych Sp. z 0.0.
ul. Zwirki 2, 90-450 £.6d%



SPIS TRESCI

Wprowadzenie (E. Ruskowski). .......... ... ... . .

WyKaz sKrotow . . ... ...

CZESCI
Kontrola tworzenia prawa podatkowego (C. Kosikowski)

Rozdzial 1. Zalozenia badawcze .......... ... ... ... ... .. .. .. .. ...

1. Ustalenia wyjSciowe i terminologiczne . ........... ... oivnenaon...

2. Weryfikacja hipotez roboczych jako rezultat przeprowadzonych badar
eMPITYCZNYCh . . .o

Rozdzial 2. Ocena organizacji i funkcjonowania procesu legislacyjnego
dotyczacego tworzenia prawa podatkowego. .. ...............
CPodstawy prawne . ...
. Faza prac przedlegislacyjnych .......... .. .. .. .. ... .. .. ..
. Faza prac projektodawczych. . ... ... ..
. Faza uzgodnien, opiniowania i konsultacji projektu. . .. ..................
. Faza uchwalania ustawy podatkowej .. .......... . ... ..
. Faza podpisywania ustawy podatkowe;j i jej oglaszania. ..................
. Faza wydawania aktéw wykonawczych do ustawy podatkowej ............
. Reakcje na akty normatywne prawa podatkowego ze strony Sadu Najwyzszego
i Naczelnego Sadu Administracyjnego oraz Rzecznika Praw Obywatelskich. .
9. Faza badania zgodnoSci przepiséw prawa podatkowego z Konstytucja RP. . . .

0NN KAWL

Rozdzial 3. Ocena konstytucyjnego modelu kontroli tworzenia
prawa podatkowego i jego funkcjonowania..................

1. Funkcje i kryteria kontroli tworzenia prawa podatkowego ................
2. Miejsce kontroli tworzenia prawa podatkowego ze wzgledu na fazy procesu

legislacyjnego . . . oot e e
3. Podmioty kontroli tworzenia prawa podatkowego oraz ich odpowiedzialnos¢. .
4. Formy i tryb kontroli tworzenia prawa podatkowego oraz korzystanie

ZJeJ WYNIKOW . . oo

11

15

19
19

20

22
22
25
28
32
35
40
42

43

52
52

54
58

60



Spis tresci

Rozdzial 4. Wnioski konicowe i propozycje zmian. ......................
L. Wnioski KOACOWE . . .. oo
2. Propozycje zmian . . .. ...
A. Propozycje zmian dotyczacych modelu tworzenia prawa podatkowego. . . . . .
B. Propozycje zmian dotyczacych modelu kontroli tworzenia prawa podatkowego

Recenzja czesci I (B. Brzezinski) .............oi ...

CZESC 11
Kontrola stosowania prawa podatkowego (E. Ruskowski)

Rozdzial 1. Ogélna charakterystyka przeprowadzonych badan

oraz podstawowe pojecia i klasyfikacje . ....................
1. Cel badan, hipotezy badawcze i ich weryfikacja .. ......................
2. Organizacja i metodologiabadan . .. ........... .. .. ... .. .. . .. ...
3. Podstawowe pojecia i klasyfikacje na potrzeby badawcze. ................

Rozdzial 2. Ogélna charakterystyka i ocena funkcjonowania kontroli
stosowania prawa podatkowego w Swietle przeprowadzonych
badafi . ... ... ..

1. Uwagi do calo§ci SyStemu. . .. .. .ottt

2. Kontrola stosowania prawa podatkowego w administracji skarbowej. . ... ...

2. 1. Wprowadzenie . . .. ...oot it e
2.2.Kontrolaskarbowa. ...... .. . . .
2.2.1.UWagi WSIEPINE . ..ottt ettt e e
2.2.2. Ocena zasad i funkcjonowania kontroli skarbowej w Swietle
przeprowadzonychbadaf . ............ ... ... .. ... ... ...
2.3. Inne rodzaje kontroli stosowania prawa podatkowego w ramach
administracji skarbowej . .. ... . L L L
2.4. Problemy stosowania prawa podatkowego i kontroli tych proceséw
w wybranej dziedzinie funkcjonowania administracji skarbowej
(egzekucji administracyjnej zobowiazan podatkowych) . ..............
2.4.1. WProwadzenie. . . ...cvvu v vttt et
2.4.2. Podstawowe ustalenia i wnioski NIK .. .......... ... .. .. ..
2.4.3. Podstawowe problemy funkcjonowania egzekucji administracyjnej
zobowigzan podatkowych w §wietle przeprowadzonych badafi. . . .
2.5. Realizacja zadafi Ministra Finanséw w zakresie jednolitego stosowania
prawa podatkowego . . . ...
2.5.1. WProwadzenie. . . .....ouvt vttt et
2.5.2. Podstawowe ustalenia badawcze w zakresie wydawania interpretacji
og6lnych Ministra Finanséw. . .. ..... ... ... . . ...
2.5.3. Jednolito$¢ stosowania prawa podatkowego a nowa konstrukcja
wiazacych interpretacji prawa podatkowego w sprawach
indywidualnych, w $wietle przeprowadzonych badad ...........
3. Kontrola wykonywana przez sady i organy ochrony prawa................

6

63
63
64
64
68

70

83
83
83
85

89
89
89
89
90
90

91

100

104

104

105

107

109
109

110



Spis tresci

3.1. Kontrola wykonywana przez sady administracyjne (sadowoadministracyjna) 113

311 Wprowadzenie . . ... oot vt e 113
3.1.2. Reforma sadownictwa administracyjnego a sprawno$¢ rozpatrywania
spraw podatkowych przez sady administracyjne. . .............. 115
3.1.3. Reforma sadownictwa administracyjnego a jako$¢ orzecznictwa
w sprawach podatkowych . ..... ... ... ... ... . . i 119
3.2. Kontrola wykonywana przez Trybunat Konstytucyjny i inne sady. . . . ... 122
3.2.1. Kontrola sprawowana przez Trybunat Konstytucyjny............ 122
3.2.2. Kontrola wykonywana przez Sad Najwyzszy i sady powszechne. .. 124
3.3. Kontrola sprawowana przez organy ochrony prawa . .. ............... 125
3.3.1. Kontrola wykonywana przez Rzecznika Praw Obywatelskich . . . .. 125
3.3.2. Kontrola prokuratorska . .............cciiiiiiinnanan.. 126
4. Kontrola wykonywana przez Sejm i Najwyzsza Izbe¢ Kontroli ............. 127
4.1. Kontrola sprawowana przez Sejm . . .. ... cvvv vt v i enn e, 127
4.2. Kontrola wykonywana przez Najwyzsza Izbg Kontroli ............... 129
Rozdzial 3. Wnioski konicowe i propozycje zmian. ...................... 131
L WProwadzenie . .. ....o.unt ittt ettt e 131
2. Uwagi generalne do catosci systemu kontroli stosowania prawa podatkowego
WPOISCE ... 131
3. Uwagi szczegdtowe do poszczegdlnych elementéw systemu kontroli
stosowania prawa podatkowegow Polsce . .......... ... .. ... .. ... 134
3.1. Podsystem kontroli stosowania prawa podatkowego w administracji
Skarbowe . ... 134
3.1.1. Uwagi do catodci podsystemu . . ..., 134
3.1.2. Propozycje reformy kontroli skarbowej. ... ................... 136
3.1.3. Propozycje odnosnie do pozostatych form kontroli stosowania prawa
podatkowego w ramach administracji skarbowej .. ............. 140
3.2. Podsystem kontroli wykonywanej przez sady i organy ochrony prawa ... 142
3.2.1. Kontrola sadowoadministracyjna. . . . .............ooouino.. .. 142
3.2.2. Kontrola wykonywana przez inne sady i organy ochrony prawa ... 146
3.3. Kontrola sprawowana przez Sejm i Najwyzsza Izbg Kontroli .......... 146
RecenzjaczeSci II (J. Matecki) . ...........o i 148
CZESC 111

Kontrola tworzenia i stosowania lokalnego prawa podatkowego (L. Etel)

Rozdziat 1. Cel badan. . ........... ... ... ... ... . i 159
Rozdzial 2. Miejscowe i lokalne prawo podatkowe jako przedmiot badan... 160
1. Miejscowe prawo podatkOwe . . .. ..ottt it 160
2. Lokalne a miejscowe prawo podatkowe. . ........ ... ... .. 163



Spis tresci

Rozdzial 3. Podstawy prawne stanowienia przez gminy prawa podatkowego . .

Rozdzial 4. Kontrola tworzenia i stosowania lokalnego

i miejscowego prawa podatkowego jako przedmiot badan. . . . ..

Rozdzial 5. System kontroli tworzenia miejscowego prawa

1

podatkowego — wnioski wynikajace zbadan .................

LUWagiogoIne . ..o

2. Nadzér RIO jest utrudniony z uwagi na brak regulacji ustawowych cato$ciowo

W

10.

11.

12.

13.

normujacych proces tworzenia prawa przez gming . . . ... ...............

. Brak nadzoru RIO na etapie przygotowania projektéw uchwat podatkowych
. RIO maja mato czasu na analiz¢ zgodnoS$ci z prawem uchwat podatkowych .
. Brak sankc;ji z tytutu niezrealizowania przez organy gminy ustawowych

obowiazkéw zwigzanych z procesem tworzenia prawa podatkowego. . . . . ..

. Zmienno$¢ 1 niski poziom legislacyjny ustaw regulujacych podatki i oplaty

samorzadowe jest zasadniczym powodem kwestionowania uchwat
podatkowych przez RIO. . ... ... o

. Ogdlnikowy charakter przepiséw ustawowych upowazniajacych rad¢ gminy

do tworzenia prawa podatkowego skutkuje przekraczaniem granic
upowaznien ustawowych .. ...

. Duze rozbieznos$ci w orzecznictwie RIO .. ........ ... .. ... .. .. ..
. Brak obowiazku publikowania w wojew6dzkim dzienniku urzegdowym

rozstrzygnigé nadzorczychRIO . . ... ... . o o i
Ustawowego okreslenia wymaga sprawa nadzoru RIO nad uchwatami
przyznajacymi pomoc publiczng . ............. i
Zle dziata system kontroli podejmowania przez rady gmin uchwat w sprawie
ulg i zwolnieni podatkowych stanowiacych pomoc publiczng

dla przedsiebiorcOw . ... ..ot
Zle dziata system wewnetrznej kontroli procesu tworzenia miejscowego
prawa podatkOwWego . . ... ..ot e
Nie jest uregulowana dziatalno$¢ lobbingowa w procesie stanowienia
miejscowego prawa podatkowego ... ... . .ol

Rozdzial 6. System kontroli stosowania lokalnego prawa podatkowego

— wnioski wynikajace zbadan .............................

SUWagioglIne . ..o
. Gmina powinna mie¢ prawo zaskarzania do sadu administracyjnego

orzeczen SKO . . ..o
3. Z1y jest system kontroli decyzji przyznajacych pomoc publiczng . ..........
4. Nie przynosi efektéw kontrola skarbowa prawidtowosci uiszczania

podatkéw samorzadowych .. ... .. . L

. Modyfikacji wymagaja interpretacje prawa podatkowego dokonywane

przez gminne organy podatkowe . .......... ... .. L i i

. Podatki stanowiace dochéd budzetu gminy powinny by¢ w catosci realizowane

przez gminne organy podatkowe . .......... ... .. L i

166

172

174

174

176

177

177

178

179

180

181

182

183

183

185

186

188

188

189
190

191

191



Spis tresci

Rozdzial 7. Konkluzje. . .. ....... ... ... . . . 194
Recenzja Czesci ITI (Z. Ofiarski) . ..., 196
Bibliografia .. ... ... ... ... 209

SKOrowidz rZeCZoWY . . . .. .. ...t e 215






WPROWADZENIE

Przedstawione opracowanie stanowi syntez¢ badan, przeprowadzonych w la-
tach 2004-2006 w ramach projektu badawczego KBN ,.Kontrola tworzenia i sto-
sowania prawa podatkowego pod rzadami Konstytucji RP” (nr 1402A00827).

W najogdlniejszym uje¢ciu przedmiotowe badania potwierdzily, ze w Pol-
sce mamy do czynienia ze Zle zorganizowanym i Zle funkcjonujacym procesem
tworzenia prawa podatkowego, co jest jedng z gtéwnych przyczyn ztej jakosci
tego prawa. Mankamentéw w tym zakresie nie jest w stanie skutecznie usunad
kontrola tworzenia prawa podatkowego, ktéra bedac elementem utlomnego sys-
temu tworzenia prawa podatkowego, sama obarczona jest wadami tego systemu,
majac dodatkowo wady szczegdlne, odnoszace si¢ tylko do kontroli. Ustalono,
ze jednym w waznych mankamentéw tworzenia prawa podatkowego i kontroli
tych proceséw w Polsce jest brak prognozowania i badania skutkéw stosowania
wydawanych aktéw prawnych. Tworzy to niczym nieuzasadniong, wrecz szko-
dliwa bariere migdzy tworzeniem prawa podatkowego (w tym kontrola tych pro-
cesdéw) a jego stosowaniem i kontrolg stosowania. W zakresie badai nad tymi
ostatnimi procesami ustalono z kolei, ze problemy stosowania prawa podatko-
wego 1 kontroli tych proceséw sa immanentnie zwigzane ze zla jakoscig pra-
wa podatkowego. Wykazano takze, ze ztego prawa podatkowego nie da si¢ pra-
widlowo stosowacd, nawet przy podjeciu nadzwyczajnych dzialan w tej sferze,
co najwyzej mozna ograniczy¢ (przy ogromnych, dodatkowych kosztach spo-
tecznych) niektére skutki negatywne (a wigc doprowadzi¢ do sytuacji, gdy zte
prawo podatkowe bgdzie nieco mniej Zle stosowane).

Ogromny wptyw na stosowanie prawa podatkowego i kontrolg tych proce-
sow w Polsce ma takze organizacja administracji skarbowej, stosujacej prawo
podatkowe oraz — w jej ramach — organizacja kontroli stosowania prawa podat-
kowego. O ile w zakresie zewnetrznej wobec administracji skarbowej kontroli
stosowania prawa podatkowego mozna odnotowac liczne pozytywne zjawiska
(udana reforma sadownictwa administracyjnego, pozytywny wptyw Trybunatu
Konstytucyjnego, Najwyzszej Izby Kontroli i Rzecznika Praw Obywatelskich),
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Wprowadzenie

o tyle aktualny stan organizacji administracji skarbowej i dziatajacych w jej ra-
mach kontroli jawig si¢ powaznymi barierami w prawidtlowym stosowaniu pra-
wa podatkowego i kontroli tych proceséw. Szczegdlna rolg odgrywa w tym za-
kresie Ministerstwo Finanséw, ktére nie wypetniajac (z réznych powodéw)
w sposéb prawidlowy ani czgsci swoich zadan legislacyjnych, ani cz¢dci zadan
w zakresie prawidtowego stosowania prawa podatkowego oraz nadzoru i kon-
troli nad tymi procesami — wymaga gitebokiej, wrgcz fundamentalnej reformy.
Istnieja przy tym przestanki, aby zaktadaé, ze stosownej reformy Ministerstwo
Finanséw nie bgdzie w stanie przeprowadzi¢ we wlasnym zakresie.

Wszystkie wyzej sygnalizowane ustalenia badawcze potwierdzaja takze ba-
dania nad kontrolg tworzenia i stosowania miejscowego oraz lokalnego prawa
podatkowego.

Poza przedstawionymi uwagami ogdlnymi prezentowana synteza zawie-
ra liczne inne wnioski i propozycje zmian, czgsto o charakterze daleko ida-
cym (z propozycjami zmian regulacji konstytucyjnych wiacznie), dotycza-
ce poszczegdlnych sfer tematyki objetej badaniami. Strukture niniejszej syn-
tezy wyznaczyty bowiem problemy badawcze, ktére mialy dominujacy wptyw
na organizacj¢ przeprowadzonych badan. Dlatego w ramach tematu ogdlnego
(koordynowanego przez E. Ruskowskiego), wyodrgbnione zostaty trzy wzgled-
nie niezaleznie tematy badawcze, realizowane przez trzy wzglednie niezalezne
zespoty badawcze: ,,Kontrola tworzenia prawa podatkowego” (kierowane przez
C. Kosikowskiego), ,,Kontrola stosowania prawa podatkowego” (kierowane
przez E. Ruskowskiego) oraz ,,Kontrola tworzenia i stosowania lokalnego pra-
wa podatkowego” (kierowane przez L. Etela). Kazda z integralnych wzglednie
niezaleznych cze¢sci syntezy prezentuje podstawowe ustalenia badawcze w za-
kresie funkcjonowania kontroli tworzenia lub stosowania prawa podatkowego,
oceng tego stanu oraz wnioski koficowe i propozycje zmian w badanym zakresie.
Na podkreslenie zastuguje przy tym, ze badania przeprowadzone we wszystkich
wyzej wymienionych grupach tematycznych, poza powszechnie stosowang me-
toda analizy dogmatycznej, zostaly w szerokim zakresie oparte na metodzie em-
pirycznej, z powszechnym wykorzystaniem jej tradycyjnych form i instrumen-
tow (tj. ankiet, kwestionariuszy oraz obserwacji uczestniczacej).

Wymagato to znacznego zaangazowania dziesiagtkéw oséb, cztonkéw zespo-
tu badawczego i jego wspotpracownikéw, ktérym ta droga chciatbym przekazad
serdeczne podzigkowania. Takie podzigkowania adresuj¢ takze do wszystkich
szeféw badanych instytucji oraz ich pracownikéw, ktérzy nie szczedzili nam
z reguly swej wiedzy i prywatnego czasu w przekonaniu o dziataniu dla dobra
publicznego. Dotycza one takze tych pracownikéw aparatu skarbowego, ktérzy
nie mogli nam poméc, gdyz mimo rozlicznych wysitkéw napotykali na brak zro-
zumienia niektérych dyrektoréw w Ministerstwie Finanséw, koncentrujacych
si¢ na wykazaniu, ze ustawa o dostgpie do informacji publicznej nie obowigzuje
tej szacownej instytucji. Z ich negatywnych odpowiedzi zebratby si¢ materiat na
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Wprowadzenie

odrgbna publikacje. Na tym tle chcialbym jednak podkresli¢ szczegdlng zyczli-
wos$¢ dla prowadzonych przez nas badan éwczesnych Wiceministréw Finansow
— Wiestawa Ciesielskiego i Mirostawa Steca, na rgce ktérych kieruje odrgbne
podziekowania.

W trakcie prowadzonych badan korzystaliSmy takze z opinii i rad prakty-
kéw oraz ekspertéw z zakresu tworzenia i stosowania prawa podatkowego. Do
wszystkich, ktérzy wykazali si¢ zrozumieniem dla naszych probleméw, kie-
ruje wyrazy wdzigczno$ci. W szczegolnosci dotyczy to Autoréw recenzji po-
szczegollnych czgsci syntezy, opublikowanych w niniejszej pracy, pidra Panéw
Profesoréw: Bogumita Brzeziriskiego, Jerzego Maleckiego i Zbigniewa Ofiar-
skiego, ktére uzupelniaja nasze wnioski badawcze lub zachgcaja do polemiki
z niektérymi z nich.

Autorzy badai i Wydawnictwo beda wdzigczni za wszelkie uwagi Czytel-
nikéw, przekazane do niniejszego opracowania, majac nadziejg, Ze przyczynia
si¢ one do udoskonalenia wnioskéw konicowych i propozycji zmian, ktdre za-
mierzamy przekazac pod koniec br. wtasciwym instytucjom.

prof. zw. dr hab. Eugeniusz Ruskowski

kierownik projektu badawczego





